TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL TOLIMA
MAGISTRADO PONENTE: LUIS EDUARDO COLLAZOS OLAYA
Ibagué, seis (06) de agosto de dos mil veinte (2020)

REFERENCIA No.: CA-00131

MEDIO DE CONTROL: CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

AUTORIDAD QUE REMITE: ALCALDE MUNICIPAL DE HONDA

ACTOS ADMINISTRATIVOS: DECRETO No. 057 del 31 de marzo de 2020

ASUNTO: Por medio del cual se crea un rubro en el
presupuesto de ingresos y gastos y se realiza una
incorporacion al presupuesto.

OBJETO DE LA DECISION

Procede la Sala Plena de esta Corporacién a pronunciarse sobre el control
inmediato de legalidad del Decreto No. 057 de 31 de marzo de 2020, expedido por
el Alcalde Municipal de Honda (Tolima), conforme lo ordena el articulo 20 de la Ley
137 de 1994 y los articulos 136 y 151:14 de la Ley 1437 de 2011.

|. ANTECEDENTES

El dia 14 de abril de 2020, fue recibido por reparto para estudio, el Decreto No. 057
de 31 de marzo de 2020, Por medio del cual se crea un rubro en el presupuesto de
ingresos y gastos y se realiza una incorporacion al presupuesto de ingresos y gastos
de la vigencia fiscal 2020”, a fin de ejercer sobre el mismo el control inmediato de
legalidad a que se refieren, entre otros, el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 y los
articulos 136 y 151:14 de la Ley 1437 de 2011.

1. ACTO OBJETO DE ESTUDIO

El acto objeto de estudio es el Decreto No. 057 de 31 de marzo de 2020, expedido por
el Alcalde Municipal de Honda (Tolima), y cuyo texto es del siguiente tenor literal:

‘DECRETO Ne 057
MARZO 31 DE 2020

“POR MEDIO DEL CUAL SE CREA UN RUBRO EN EL PRESUPUESTO DE
INGRESOS Y GASTOS Y SE REALIZA UNA INCORPORACION AL PRESUPUESTO DE
INGRESOS Y GASTOS DE LA VIGENCIA FISCAL 2020”

El Alcalde Municipal en ejercicio de sus atribuciones conferidas en el Decreto 461 del de marzo de
2020y

CONSIDERANDO

El numeral 3 del articulo 315 de la Constitucién Politica, sefiala que es atribucion del Alcalde “3. Dirigir
la accién administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y la prestacion de los
servicios a su cargo; (...).

Se ha difundido a nivel global por la Organizacion Mundial de la Salud que la expansién del coronavirus
Covid-19 debe considerarse una situacion especial por lo cual se promueve por dicho organismo en
publicacion de marzo 07 de 2020 tras superarse los 100.000 casos de COVID -19 que todos los paises
miembros deben adoptar medidas para su contencion y prevencién “Debemos detener, contener,
controlar, retrasar y reducir el impacto de este virus a cada oportunidad que tengamos. Todas las
personas estan en condiciones de contribuir a este esfuerzo, de protegerse a si mismas, de proteger a
los demas, ya sea en el hogar, en la comunidad, en el sistema de atencién de salud, en el lugar de
trabajo o en el sistema de transporte. Los lideres de todos los niveles y en todos los &mbitos de la vida
deben dar un paso adelante para hacer efectivo este compromiso en el conjunto de la
sociedad.”(https://lwww.who.int/es/news-room/detail/0703-2020-who-statement-on-cases-of-covid-19-
surpassing-100-000)

El Presidente de la Republica expidio el Decreto No. 417 del 17 de marzo del 2020 por medio del cual
declar6 el ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICO SOCIAL Y ECOLOGICO en todo el territorio
nacional conforme las facultades que le fueron conferidas por el articulo 215 de la constitucion politica
y laley 137 1994.
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Que el Ministerio de Hacienda y crédito publico emitié el Decreto 461 del 22 de marzo de 2020 “Por
medio del cual se autoriza temporalmente a los gobernadores y alcaldes para la reorientacion de rentas
y la reduccion de tarifas de impuestos territoriales, en el marco de la Emergencia Econémica, Social y
Ecoldgica declarada mediante el Decreto 417 de 2020 y establecié en el Articulo 1 lo siguiente:

“Articulo 1. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia de rentas de destinaciéon
especifica. Facultese a los gobernadores y alcaldes para que reorienten las rentas de
destinacion especifica de sus entidades territoriales con el fin de llevar a cabo las
acciones necesarias para hacer frente a las causas gque motivaron la declaratoria del
Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica, en el marco de lo dispuesto en el
Decreto 417 de 2020. En este sentido, para la reorientacién de recursos en el marco de la
emergencia sanitaria, no sera necesaria la autorizacion de las asambleas departamentales o
consejo municipales. Facultese igualmente a los gobernadores y alcaldes para realizar las
adiciones, modificaciones, traslados y demas operaciones presupuesta les a que haya
lugar, en desarrollo de lo dispuesto en el presente articulo.

Paragrafo 1. Estos recursos solo pueden reorientarse para atender los gastos en
materias de su competencia, que sean necesarios para hacer frente a las causas que
motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia Econémica, Social v Ecolégica, en
el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020.

Paragrafo 2. Las facultades que se establecen en el presente articulo en ninglin caso podran
extenderse a las rentas cuya destinacién especifica ha sido establecida por la Constitucién
Politica.

Determino igualmente que la temporalidad de esta facultad estaria vigente durante los términos que
dure la emergencia sanitaria.

Articulo 3. Temporalidad de las facultades. Las facultades otorgadas a los gobernadores
y alcaldes en el presente Decreto solo podran ejercerse durante el término que dure la
emergencia sanitaria”.

Que el Gobierno Municipal mediante el Decreto 042 del 17 de marzo de 2020 decreto la alerta amarilla
en el Municipio de Honda por la presencia del VIRUS COVID -19 en el Territorio Nacional y asi mismo
adopto medidas sanitarias y acciones transitorias que habian sido desarrolladas en la Resolucién 380 y
385 del 12 de marzo del 2020 proferida por el Ministerio de Salud y la Proteccion Social.

Que mediante el Decreto 056 del 31 de marzo, se declar6 la calamidad publica en el Municipio de Honda,
y consecuencialmente con el plan de accién especifico que se ha venido desarrollando en el municipio
para afrontar la pandemia del COVID-19, se requiere incorporacién recursos para hacer frente a las
causas que motivaron la esta declaratoria del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica, en
el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020.

Que actualmente el Municipio de Honda cuenta con recursos provenientes de la venta de las acciones
del Terminal de transporte de Honda, los cuales ain no han sido incorporados como recursos de
Balance, por lo que se hace necesario realizar la incorporacioén de estos recursos provenientes de la
venta de acciones, para poder atender los planteamientos dados en el plan de accién para afrontar el
COVID — 19, tanto en funcion de la salubridad, como de la atencién a la poblacién mas vulnerable
econdmicamente.

Por lo anteriormente expuesto,

DECRETA:
ARTJ’CULO PRIMERO: CREESE un rubro en el presupuesto de ingresos de la vigencia 2020
CODIGO PRESUPUESTAL DETALLE
1. INGRESOS TOTALES
12 RECURSOS DE CAPITAL
1204 RECURSOS DEL BALANCE
120402 Inversion Recursos Propios Destinacion Especifica
12040201 Recursos Venta de Acciones - Terminal de Transporte/RPDE
ARTI’C}ULO SEGUNDO: CREESE un rubro en el presupuesto de gastos de la vigencia 2020
CODIGO PRESUPUESTAL DETALLE
2 GASTOS TOTALES
202 GASTOS DE INVERSION
20202 INVERSION CON RECURSOS DESTINACION ESPECIFICA
2020218 INVERSION VENTA DE ACCIONES
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Atencién de Necesidades derivadas de la Pandemia del nuevo

202021801 coronavirus COVID-19 /RPDE

ARTICULO TERCERO: INCORPORAR al presupuesto Municipal de ingresos para la vigencia 2020 la
suma de MIL MILLONES DE PESOS ($1.000.000.000) M/CTE.

CODIGO VALOR TOTAL
PRESUPUESTAL
DETALLE

1. INGRESOS TOTALES 1.000.000.000

12 RECURSOS DE CAPITAL 1.000.000.000

1204 RECURSOS DEL BALANCE 1.000.000.000
Inversion Recursos Propios Destinacion

120402 Especifica 1.000.000.000
Recursos Venta de Acciones - Terminal de

12040201 Transporte/RPDE 1.000.000.000

ARTICULO CUARTO: INCORPORAR al presupuesto Municipal de gastos de la vigencia 2020 la suma
de MIL MILLONES DE PESOS ($1.000.000.000) M/CTE

CcODIGO
PRESUPUESTAL
DETALLE VALOR TOTAL
2 GASTOS TOTALES 1.000.000.000
202 GASTOS DE INVERSION 1.000.000.000
INVERSION CON RECURSOS DESTINACION
20202 ESPECIFICA 1.000.000.000
2020218 INVERSION VENTA DE ACCIONES 1.000.000.000
Atencion de Necesidades derivadas de la
Pandemia del nuevo coronavirus COVID-19
202021801 /RPDE 1.000.000.000

ARTICULO QUINTO: El presente Decreto rige a partir de su publicacion y se ejercera durante el
término que dure la emergencia sanitaria.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE
RICHAR FABIAN CARDOZO CARDENAS”

2. TRAMITE DEL CONTROL DE LEGALIDAD.

Mediante auto del 17 de abril de 2020, se avocé conocimiento del presente medio de
control de legalidad, ordenandosele a la Secretaria de esta Corporacion que fijara un
aviso en el sitio web de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y en la pagina
web de la entidad territorial, por el término de 10 dias para que cualquier ciudadano
pudiese intervenir para defender o impugnar la legalidad del acto administrativo objeto
de estudio.

Asi mismo, se invitd a las entidades publicas, organizaciones privadas, a expertos
sobre la materia, al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, y
a los Ministerios del Interior, Hacienda y de Salud para que presentaran sus conceptos
acerca de puntos relevantes para la elaboracion del proyecto de fallo. Igualmente, se
requiri6 a la entidad territorial, para que remitiera todos los antecedentes
administrativos del acto sujeto a control.

Vencido el término de la publicacion, paso el asunto a estudio del agente del Ministerio
Publico, para que dentro de los siguientes 10 dias rindiera el concepto respectivo.

Dentro de los plazos antes indicados, se recibieron las siguientes intervenciones:
2.1.INTERVENCION DEL MINISTERIO DEL INTERIOR.
A traves de escrito del 21 de abril de 2020, el Subdirector de Seguridad y Convivencia

Ciudadana de esa cartera ministerial, indic6 que una vez revisados el acto
administrativo objeto de estudio, evidencio que ese Ministerio no tenia competencia
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para emitir concepto en referencia a las decisiones administrativas adelantadas por el
ente territorial.

2.2.INTERVENCION DEL MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

En primer lugar, explica que el conforme al Decreto 4712 de 2008, en relacion con las
entidades territoriales y dentro del marco de su autonomia administrativa, esa cartera
ministerial no tiene competencia o funciones encaminadas a la aprobacién o
autorizacion de las decisiones que se tomen en materia presupuestal o fiscal, pues
Gnicamente el Ministerio puede asesora, asistir a las entidades territoriales en materia
de administracion, especialmente en temas de eficiencia administrativa y fiscal, asi
como coordinar la ejecucion de los planes y programas de las entidades territoriales y
prestarles asesoria, cooperacion y asistencia técnica.

Luego, sefala que en materia presupuestal las entidades territoriales se encuentran
sujetas para el manejo de su presupuesto a los principios contenido en la Carta
Politica (articulo 352 y el 353), a las hormas presupuestales que con caracter territorial
han debido expedirse en armonia con los dispuesto por el Estatuto Organico del
Presupuesto — Decreto 111 de 1996 — o por éste, en ausencia de las mismas.

Entonces, precisa que la facultad para efectuar modificaciones al presupuesto
municipal, de acuerdo con lo establecido en los humerales 5 de los articulos 313 de
la Constitucion Politica, 92 del Decreto 1333 de 1986 y el numeral 9 del articulo 32 de
la ley 136 de 1994 modificado por el articulo 18 de la Ley 1551 de 2012, esta en
cabeza del Consejo Municipal. En los articulos 79, 80, 81 y 82 del Decreto 111 de
1996, en relacion con las modificaciones presupuestales que impliquen aumentar el
monto de las apropiaciones autorizadas inicialmente o no comprendidas en el
presupuesto de gastos o adicionar recursos al presupuesto de rentas y recursos de
capital, le corresponde exclusivamente al Concejo Municipal, exceptuando la adicion
0 incorporacion en el presupuesto de ingresos de los recursos de cofinanciacion
nacional que puede hacer el alcalde municipal en los términos previstos en el literal g)
del articulo 29 de la Ley 1551.

Asegura por ello, que el ejecutivo o autoridades administrativas en ninglin caso
pueden directamente, ajustar y/o modificar los presupuestos de las entidades
publicas, tal como lo precisa el articulo 345, 346 y 347 superior, por lo que la
responsabilidad directa del Congreso, Asambleas y Concejos, salvo el caso de las
facultades que corresponden al Presidente de la Republica durante los estados de
excepcion.

De acuerdo a ello, explica que con el Decreto 461 de 2020 se otorgaron facultades a
los Gobernadores y Alcaldes para i) reorientar rentas de destinacion especifica
establecidas por Ley, Ordenanza o Acuerdo, sobre las que no recaiga cCompromisos
adquiridos, con el fin de financiar los gastos que en ejercicio de sus competencias
deban ejecutar para conjurar las causas que motivaron la declaratoria de Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica declarada por el Presidente de la
Republica mediante el Decreto Ley 417 de 2020, sin embargo, en el paragrafo 2 del
articulo 1 se estipulo que las facultades otorgadas en ningun caso podran extenderse
a las rentas cuya destinacion especifica haya sido establecida por la Constitucion
Politica.

En ese orden, aclard que la autorizacion otorgada para efectuar por Decreto, es decir,
sin acudir a las Asambleas o Concejos Distritales o Municipales, es para realizar
adiciones, traslados y modificaciones presupuestales, esta limitada a los recursos
provenientes de rentas cuya destinacion especifica se haya dado en la Ley, ordenanza
o acuerdo y que, en aplicacion en el inciso primero del articulo 1 del Decreto Ley 461
de 2020, haya sido reorientadas por el gobernador o alcalde como fuente de
financiacion de las acciones adoptadas para conjurar las causas que motivaron la
declaratoria del estado de emergencia del Decreto Ley 417 de 2020.
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Igualmente, resalta que solo se puede adicionar mediante decreto al presupuesto de
la vigencia fiscal del 2020 los recursos del balance del afio 2019, que tengan
destinacion especifica determinar en Ley o acto administrativo, orientados atender los
gastos necesarios para hacer frente a las causas que motivaron la declaratoria del
Estado de Emergencia, los demés recursos del balance del 2019 que se llegaren a
presentar y que sean de destinacion especifica por la Constitucion, debe adicionarse
al presupuesto actual mediante ordenanza o acuerdo.

También indicd que el 2 de abril de 2020, se expidio el Decreto 512 de 2020, por medio
del cual se faculté a los gobernadores y alcaldes para que mediante decreta puedan
efectuar adiciones, modificaciones, traslados y demas operaciones presupuestales
con el fin de canalizar o ejecutar recursos que se destinen exclusivamente para la
atencion de la emergencia, es decir, extendié las facultades presupuestales al
ejecutivo no solo con las rentas de destinacion especifica reorientadas (Decreto
461/20) sino con otras rentas de que dispongan para la atencion de la Emergencia.

Finalmente, concluyé después de esa extensa explicacién que el acto objeto de
estudio modifica el presupuesto de rentas y gastos para la vigencia de 2020, por lo
que parece inscribirse armonicamente dentro de la normatividad que explico, razon
por la cual esa cartera ministerial que en efecto utiliz6 la norma que faculta a los
alcaldes para realizar traslados presupuestales.

2.3.CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Inicia explicando el concepto constitucional de los estados de excepcion,
especialmente, en cuanto al Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica,
contenido en el articulo 215 superior, al sefialar que se presenta cuando sobrevienen
hechos distintos a los establecidos en el articulo 212 y 213 de la Constitucion, que
perturben en forma grave e inminente el orden econémico, social y ecolégico, o que
constituyan grave calamidad publica. Resalta que los estados de excepcién fueron
desarrollados por el legislador a través de la Ley 137 de 1994.

Luego, sefialé que de conformidad con el articulo 215 del ordenamiento superior, la
Corte Constitucional decide si los decretos legislativos dictados durante los estados
de excepcién se encuentran ajustados a derecho. Igual sucede en cuanto al acto
mediante el cual se declara el estado de excepcion. Adicional a ese control juridico,
advierte que existe un control politico ante el Congreso de la Republica.

Plantea que también durante los estados de excepcion se expiden actos que
desarrollan o reglamentan los decretos legislativos, los cuales son controlados a
través del medio de control inmediato de legalidad, instituido en el articulo 20 de la
Ley 137 de 1994 y el articulo 136 de la Ley 1437 de 2011, por lo que el juez
contencioso administrativo tiene la competencia para decidir de fondo en cuanto a la
legalidad de este tipo de actos.

Sefial6 que, con esas normas, se advierten unos requisitos de procedibilidad,
consistentes en la acreditacion de que el acto sea de caracter general, que hubiese
sido expedido en ejercicio de la funcién administrativa y que desarrolle efectivamente
un decreto legislativo expedido en un estado de excepcion.

En ese contexto normativo, aseguré la vista fiscal que el acto objeto de control,
efectivamente eran de caracter general, en la medida que existe indeterminacion de
los sujetos destinatarios de estos. Actos que fueron expedidos por el Alcalde Municipal
en ejercicio de la funcion administrativa de la cual es titular.

En cuanto al tercer presupuesto, aseguré que se encuentran cumplido, debido a que
remite a lo dispuesto en el Decreto 461 de 2020, el cual tiene la condicién
efectivamente de decreto legislativo, sino desarrollo las facultades contenidas en esa
disposicién, siendo susceptible del control inmediato de legalidad.
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En cuanto al cumplimiento de los requisitos de forma y de fondo, asevera que se
evidencia en el Decreto No. 057 de 2020, elementos como identificacion, numero,
fecha, identificacion de las facultades de quien lo expide, consideraciones y un
articulado. De esta manera se cumplen con esos requisitos.

Explica que como regla general la competencia para modificar el presupuesto
municipal se encuentra a cargo de los correspondientes concejos, tal como se advierte
de lo dispuesto en los articulos 313 num. 5; 338 y 345 de la Constitucion Nacional,
ademas de los dispuesto en el numeral 9° del articulo 32 de la Ley 136 de 1994. Sin
embargo, resalta que los articulos 83 y 86 del Decreto 111 de 1996 y el articulo 34 del
Decreto 568 de 1996, nos traen algunas excepciones a esta regla, como por ejemplo
cuando se trate de reducir o aplazar apropiaciones presupuestales. De tal manera que
el ejecutivo municipal no puede modificar directamente el presupuesto por fuera de
las excepciones contempladas en estas normas, asi cuente con autorizacion o
facultades concedidas por el Concejo Municipal.

En el caso concreto, explica el Procurador que el alcalde sustenté la decisién
contenida en el Decreto No. 057 de 2020, en lo dispuesto en el Decreto Legislativo
No. 461 de 2020, a través del cual se autorizd a los alcaldes y gobernadores a 1)
reorientar rentas de destinacion especifica; 2) realizar las adiciones, modificaciones,
traslados y demas operaciones presupuestales cuya competencia este a cargo de
concejos municipales y asambleas; 3) reducir tarifas de impuestos de la
correspondiente entidad territorial. Asi las cosas, concluyé que el Decreto 461 de
2021, le confirid la competencia al Alcalde para adicionar el presupuesto municipal
durante el término que dure la emergencia sanitaria, es decir, hasta el 30 de mayo de
2020.

Respecto de la conexidad, explica que efectivamente el decreto objeto de estudio que
adiciona el presupuesto con los recursos obtenidos por la entidad territorial por la
venta de sus acciones en el terminal de transporte, surge por la necesidad de atender
los planteamientos dados en el plan de accién para afrontar el COVID-19, tanto en
funcion de la salubridad, como la atencion a la poblacibn mas vulnerable
econdémicamente. Conforme a ello, la creacion del rubro en su presupuesto tanto de
ingresos como de gastos “Atencidn de necesidades derivadas de la pandemia del
nuevo coronavirus COVID-19”, para incorporar la suma de $1.000.000.000, tiene
plena conexidad con las causas que dieron lugar a la declaratoria del estado de
emergencia.

Sobre el caracter transitorio, afirma que también cumple con ese requisito, en la
medida que con se ejerce una competencia cuyo limite temporal se encuentra
ajustado al estado de emergencia sanitaria, adicional a ello, los recursos de destinaron
al presupuesto a la necesidad surgidas con ocasion a la pandemia.

Por su parte, la conformidad con el ordenamiento juridico que debe tener el decreto
analizado, aseguro que la competencia para adicionar el presupuesto municipal se
encuentra asignada a los concejos, sin embargo, el Decreto 461 de 2020, facult6 al
alcalde para tal fin, maxime cuando es evidente que la adicion proviene de recursos
de capital provenientes de ventas de activos del Municipio, los cuales no tiene una
destinacion especifica contenida en la Constitucién Nacional.

Por todo lo anterior, el agente fiscal solicita se declare ajustado a derecho el Decreto
analizado.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA PLENA
1. COMPETENCIA
La Sala Plena de este Tribunal Administrativo es competente para conocer y fallar el

presente control inmediato de legalidad, en Unica instancia, conforme lo dispuesto en
los articulos 20 de la Ley 137 de 1994, y 136, 151:14 y 185 de la Ley 1437 de 2011,
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al determinar que las medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de
la funcidbn administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los
Estados de Excepcion, tendran un control inmediato de legalidad, ejercido por la
autoridad de lo contencioso administrativo en el lugar donde se expidan si se tratare
de entidades territoriales o del Consejo de Estado si emanaren de autoridades
nacionales.

2. PROBLEMA JURIDICO PLANTEADO

Le correspondera a la Sala establecer, en primer lugar, si se cumplen los
presupuestos de procedibilidad para ejercer el control inmediato de legalidad
respecto del Decreto No. 057 del 31 de marzo de 2020, expedido por el Alcalde
Municipal de Honda (Tolima); en caso afirmativo, determinar si el acto administrativo
se encuentra ajustado a derecho conforme a las normas que le sirvieron de
fundamento, en especial, los mandatos constitucionales que regulan los Estados de
Excepcion, la Ley estatutaria de los Estados de Excepcion y los decretos expedidos
por el Gobierno Nacional que declararon y desarrollaron el Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica en todo el territorio nacional.

3. ANALISIS JURIDICO.
3.1. Alcancey presupuestos del Control Inmediato de Legalidad.

La Constituciéon Politica al ocuparse de los Estados de Excepcidn dispuso una serie
de controles de orden politico y juridico, a los cuales deben someterse, no solamente
la decision mediante la cual se produce la declaratoria del Estado de Excepcion y los
decretos legislativos que dicte el Gobierno Nacional como consecuencia de ello, sino
también, las medidas de caracter general que sean dictadas en ejercicio de la funcién
administrativa y como desarrollo de tales decretos legislativos por las autoridades
territoriales entre otras. Uno de los mencionados controles es, en efecto, el inmediato
de legalidad estatuido en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994

De acuerdo a ello, constitucionalmente se ha concluido que esta figura constituye una
limitacion al poder de las autoridades administrativas que busca impedir que en
desarrollo de los Estados de Excepcion se emitan normas ilegales?.

De ahi que, el analisis judicial esta circunscrito a un estudio formal y material respecto
de la conformidad de tales actos de caracter general — abstractos e impersonales —
con las normas superiores que fundamentaron la declaratoria del Estado de
Excepcion, y que facultaron a las autoridades administrativas de aquellos poderes
excepcionales, e incluso la Ley fundamental, debido a que se trata de “oportunos
controles de legalidad y constitucionalidad™, examinando por ello, la competencia de
quien expidié dicho acto, los motivos, los fines y la sujecion a las formas, al igual que
la proporcionalidad de las medidas expedidas en el marco del estado de excepcion.

En ese orden, debe entenderse que “si bien es cierto que el control automatico supone
un control integral, no puede pretenderse con ello que, al ejercer el control, el juez
revise todo el ordenamiento juridico. (...) Este control debe confrontar en primer lugar
la normatividad propia de la situacion de excepcion, y en todo caso, si el Juez se
percata de la existencia de la vulneracion de cualquier otra norma que no haya sido
suspendida o derogada por las disposiciones con fuerza de ley, dictadas al amparo
del estado de excepcion, procedera a declarar la ilegalidad de la norma que ha sido
remitida para la revision a través de control inmediato de legalidad.*”

1 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 31 de mayo de 2011, Consejo Ponente, Dr.
Gerardo Arenas Monsalve, radicalizacion No. 11001-03-15-000-2010-00388-00

2 Corte Constitucional C-179/94, abril 13 de 1994

% Definicién extraida de la exposicién de motivos de la Ley 137 de 1994.

4 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia calendada el 23 de noviembre de 2010, Mag.
Ponente Ruth Stella Correa Palacio, expediente Rad. No. 11001-03-15-000-2010-00196-00 (CA).
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En consonancia con ello, la jurisprudencia del Consejo de Estado® ha sefialado que el
control inmediato de legalidad tiene unos rasgos caracteristicos, entre otros, su
caracter jurisdiccional, su integralidad, su autonomia, su inmediatez o automaticidad,
su oficiosidad, y debido a su estudio limitado sus decisiones hacen transito a cosa
juzgada relativa, esto es, Unicamente frente a los ambitos estudiados y resueltos en
la sentencia, por lo que es viable que posteriormente existan debates judiciales sobre
las mismas normas y por distintos reproches de ilegalidad a través de diversos medios
ordinarios contemplados en el contencioso administrativo.

En ese orden de ideas, para ser aun mas claros en establecer el ambito de
competencia material del Tribunal en los controles de legalidad derivado de lo
establecido en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136 de la Ley 1437 de 2011,
cabria indicar que corresponde a aquellos actos administrativos que son expedidos
por las autoridades departamentales 0 municipales como consecuencia de una
facultad derivada del decreto que declaré el estado de excepcion o de los decretos
legislativos expedidos como consecuencia del mismo; de tal forma, que si las
decisiones que se toman en el acto sometido a control no devienen de estos decretos
legislativos, sino que se expiden en desarrollo de atribuciones que preexistian, en
principio no son susceptibles del control inmediato de legalidad, pues el articulo 136
de la Ley 1437 de 2011, es claro al indicar que son objeto de control “Las medidas de
caracter general que sean dictadas en ejercicio _de la funcién administrativa vy
como desarrollo de los decretos legislativos.”

Conforme a esa claridad, jurisprudencialmente® se han reiterado que son tres los
presupuestos de procedibilidad del aludido control inmediato de legalidad, los cuales
corresponde a:

1. Debe tratarse de un acto, disposicion o medida de contenido general, abstracto
e impersonal.

2. Que haya sido dictado en ejercicio de la funcion administrativa, que por lo
anterior sera mediante la potestad reglamentaria, dado que esta es la que da
origen a acto de contenido general.

3. Que el referido acto o medida tenga como contenido el desarrollo de un decreto
legislativo con base en cualquier estado de excepcion (articulos 212, 213y 215
de la Constitucion Politica.

En ese orden, los presupuestos anteriores deben concurrir en su totalidad para que el
acto administrativo sea susceptible de analisis a través del medio de control inmediato
de legalidad, debido a que la ausencia siquiera de alguno de ellos, torna improcedente
este mecanismo excepcional y restrictivo, conclusion que no supone que el acto
administrativo no tenga control judicial, sino que el mismo debe realizarse a través de
los medios de control ordinarios de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo,
pues el control inmediato de legalidad tiene un alcance limitado a los aspectos que ya
fueron indicados.

4. CASO CONCRETO

4.1. ESTUDIO DE PROCEDENCIA

En el sub judice, procede la Sala entonces a determinar si en el caso concreto, es
procedente efectuar el control inmediato de legalidad sobre el Decreto 057 de 31 de
marzo de 2020, expedido por el Alcaldesa Municipal de Honda (Tolima), o si por el

contrario, conforme lo expuesto debera declararse su improcedencia.

4.1.1. Debe tratarse de un acto administrativo de caracter general.

5 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, providencia del 20 de octubre de 2009, Consejero Ponente
Mauricio Fajardo Gémez, Radicado No. 11001-03-15-000-2009-00549 (CA)

6 Recientemente reiterado por el Consejo de Estado en providencia del 26 de septiembre de 2019, C.P. Dr. Hernando Sanchéz
Sanchez, radicacion No. 11001-03-24-000-2010-00279-00
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La lectura de las disposiciones emitidas a través del Decreto No. 057 de 2020, las
cuales fueron trascritas en su literalidad, muestran que con su expedicion se adiciono
un rubro de ingresos “12040201 “Recursos Venta de Acciones — Terminal de
Transporte/RPDE” 'y gastos “2020218 INVERSION VENTA DE ACCIONES”
“202021801 Atencion de Necesidades derivadas de la Pandemia del nuevo
coronavirus CVOID-19/RPDE”, asi como se incorpor6 al presupuesto municipal un
ingreso $1.000.000.000.00 y se determind su correspondiente gasto al cédigo No.
202021801 en el presupuesto de ingresos y gastos de la vigencia fiscal 2020,
decision que constituye una disposicion abstracta e impersonal, sin determinacion
de los sujetos destinatarios de estas medidas presupuestales, por la cual se
encuentra satisfecha la primera de las exigencias.

4.1.2. Que seadictado en ejercicio de lafuncion administrativa que se concreta
en la potestad reglamentaria.

El Decreto No. 057 de 31 de marzo de 2020, fue proferido por el Alcalde del Municipio
de Honda (Tolima), en su calidad de representante legal de ese municipio, y en
ejercicio de la competencia temporal que le fue conferida por el Decreto 461 de 22
de marzo de 2020, a los Alcaldes y Gobernadores en su calidad de autoridad
administrativa. En consecuencia, también se cumple con este segundo aspecto de
procedibilidad o procedencia del control inmediato de legalidad.

4.1.3. Que setratede un acto o medida que tenga como contenido el desarrollo
de un decreto legislativo expedido por el Gobierno Nacional durante un Estado
de Excepcion.

Con el fin de determinar si se cumple con el tercer presupuesto de procedibilidad del
control inmediato de legalidad, la Sala debera analizar las consideraciones del
Decreto No. 057 de 2020, las cuales fueron transcritas al inicio de la providencia.

De esta manera, revisados los antecedentes que dieron lugar a la expedicién del
decreto objeto de estudio, se observa que tuvo como sustento, i) el numeral 3 del
articulo 315 de la Constitucion Politica, el cual sefiala que es atribucién del Alcalde
dirigida la accién administrativa del municipio para asegurar el cumplimiento de sus
funciones y la prestacion de los servicios a su cargo; ii) que la Organizacion Mundial
de la Salud ha difundido a nivel global que el COVID-19 debe considerarse como
una situacion especial que amerita que todos los paises miembros adopten las
medidas para su contencion y prevencion; iii) el Decreto No. 417 de 2020, por medio
del cual el Gobierno Nacional declaré la Emergencia, Econdémica, Social y Ecologica;
iv) el Decreto No. 461 del 22 de marzo de 2020, a través del cual el Gobierno
Nacional faculté a los gobernadores y alcaldes en materia de impuestos territoriales
a reorientar las rentas y reducir las tarifas durante el término de la emergencia
sanitaria, determinando especialmente en su articulo 11 que esta facultad es con
animo desarrollar acciones necesarias para hacer frente a las causas que motivaron
la declaratoria del Estado de Excepcion y que la misma segun su articulo 3 es
temporal durante la emergencia; v) el Decreto No. 042 del 17 de marzo de 2020 por
medio del cual el Alcalde de Honda declaro la alerta amarilla y asi mismo adopt6
medidas sanitarias y acciones transitorias segun las disposiciones del orden
nacional; vi) el Decreto No. 056 de 31 de marzo, por el cual el Municipio de Honda
declar¢ la calamidad publica y consecuencialmente con el plan de accidn especifico
se requiere la incorporacion de recursos para hacer frente a las causas que
motivaron la declaratoria del estado de emergencia; vii) que el Municipio de Honda
contaba con recursos provenientes de la venta de las acciones del Terminal de
Transporte de Honda, las cuales aun no habian sido incorporados como recursos de
Balance, por lo que consider6é que era necesario incorporar €sos recursos para
atender la emergencia generada por el COVID-19.

De acuerdo a ese fundamento, podemos observar que el Decreto No 057 de 2020,
decidié 1) crear un rubro en el presupuesto de ingresos de la vigencia 2020
denominado “712040201 “Recursos Venta de Acciones — Terminal de
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Transporte/RPDE”; 2) creo6 un rubro en el presupuesto de gastos de la vigencia 2020
denominado 2020218 INVERSION VENTA DE ACCIONES” “202021801 Atencion
de Necesidades derivadas de la Pandemia del nuevo coronavirus CVOID-19/RPDE?”;
3) para finalmente, incorporar al presupuesto municipal a los rubros antes creados
de ingresos y gastos la suma de $1.000.000.000.00.

En ese orden, es evidente que el Alcalde Municipal de Honda lo que efectu6 fue un
cambio al presupuesto de rentas y gastos del Municipio en su vigencia fiscal afio
2020, competencia que en esta materia le corresponde exclusivamente al Concejo
Municipal, segun lo establecido en el numeral 5 del articulo 313" y el articulo 3458 de
la Constitucién Politica, numeral 5 del articulo 92 del Decreto No. 1333 de 19862, el
numeral 9 del articulo 32 de la Ley 136 de 1994 modificado por el articulo 18 de la
Ley 1551 de 2012%9; ello significa sin duda que la medida presupuestal adoptada
desarroll6 una de las facultades otorgadas por el Decreto 461 de 2020 “Por medio
del cual se autoriza temporalmente a los gobernadores y alcaldes para la
reorientacion de rentas y la reduccion de tarifas de impuestos territoriales, en el
marco de la Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica declara mediante el Decreto
417 de 2020”, al sefalar que:

“Que, dada la demanda de recursos para atender las crecientes necesidades
generadas con la emergencia sanitaria, resulta necesario autorizar temporalmente
a las entidades territoriales para que, en el marco de su autonomia, puedan
reorientar el destino de las rentas que por ley, ordenanza o acuerdo tienen
destinacion especifica, de forma tal que puedan disponer eficientemente de estos
recursos, con el objetivo de atender la emergencia.

Que la normativa presupuestal ha dispuesto una serie de requisitos para ejecutar
los recursos por parte de las entidades territoriales, entre otros, sefialando que los
gobernadores y alcaldes deben acudir a las asambleas departamentales y a los
concejos distritales o municipales.

Que ante la inmediatez con la que se requieren los recursos y la necesidad
urgente de su ejecucion, la flexibilizacibn de estos requisitos en materia
presupuestal es una herramienta indispensable y proporcional para contribuir con
la adopcion de las medidas para conjurar la crisis o impedir la extensién de los
efectos de la emergencia sanitaria.

Que, como consecuencia de la emergencia sanitaria, se generara una afectacion
al empleo por la alteracibn de diferentes actividades econdémicas de los
comerciantes y empresarios que afectaran los ingresos de los habitantes y el
cumplimiento de los compromisos previamente adquiridos, por lo que es necesario
promover mecanismos que permitan la mitigacion de los impactos econémicos
negativos.

Que, si bien las entidades territoriales se encuentran facultadas para disminuir las
referidas tarifas, ante la inmediatez con la que se requiere afrontar el impacto
econdmico negativo en los hogares mas vulnerables, se hace necesario facultar
temporalmente directamente a los gobernadores y alcaldes para que, si lo
consideran pertinente, reduzcan las tarifas fijadas sin necesidad de acudir a las
asambleas departamentales y a los concejos distritales 0 municipales.

7 Articulo 313 Funciones del Consejo (...)5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto
de rentas y gastos.

8 ARTICULO 345. En tiempo de paz no se podra percibir contribucién o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas,
ni hacer erogacion con cargo al Tesoro que no se halle incluida en el de gastos.

Tampoco podra hacerse ningin gasto publico que no haya sido decretado por el Congreso, por las asambleas
departamentales, o por los concejos distritales o municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo
presupuesto.

® Articulo 92: Son atribuciones de los Concejos, que ejerceran conforme a la ley, las siguientes: (...)5a. Expedir anualmente
el presupuesto de rentas y gastos del municipio, con base en el proyecto presentado por el alcalde;

0 ARTICULO 32. ATRIBUCIONES. <Articulo modificado por el articulo 18 de la Ley 1551 de 2012. El nuevo texto es el
siguiente:> Ademas de las funciones que se le sefialan en la Constitucion y la ley, son atribuciones de los concejos las
siguientes. (...) 9. Dictar las normas de presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos, el cual debera
corresponder al plan municipal o distrital de desarrollo, teniendo especial atencion con los planes de desarrollo de los
organismos de accién comunal definidos en el presupuesto participativo y de conformidad con las normas organicas de
planeacion.
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Que, en todo caso, las autorizaciones previstas en el presente Decreto deben
ejercerse por los gobernadores y alcaldes en observancia de los mandatos
constitucionales, con el Unico objetivo de conjurar la inminente crisis e impedir la
extension de sus efectos, en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020,
y Unicamente durante su vigencia. (...)”

Es asi que en este decreto claramente se otorga una facultad que no esta
determinada en la Constitucidén y la Ley, en cabeza de los gobernadores y alcaldes,
tal como lo admite el mismo Gobierno Nacional, generando entonces, como
consecuencia del estado de excepcion, una facultad extraordinaria de caracter
temporal, que segun lo indicado en el acto analizado - Decreto No. 057 de 2020 - fue
utilizada por el Alcalde del Municipio de Honda para expedir el mismo, comoquiera
gue esta competencia radicaba en cabeza de los Concejos Municipales.

Lo anterior, permite concluir que el Alcalde Municipal profirio el Decreto No. 057 de
2020, en desarrollo del estado de excepcion y en cumplimiento a lo ordenado en el
Decreto Legislativo antes anunciado, por lo que se cumple indiscutiblemente en este
evento, el tercer requisito de procedibilidad que consiste en que las medidas objeto
del control inmediato de legalidad constituyan un desarrollo de los decretos
legislativos durante los estados de excepcidén, haciendo procedente este
mecanismo excepcional.

5. ANALISIS DE LEGALIDAD DEL DECRETO No. 057 DE 31 DE MARZO DE
2020.

Superados los requisitos de procedibilidad, debemos continuar con el analisis del
acto administrativo para asi determinar si se encuentra ajustado a derecho conforme
a las normas que le sirvieron de fundamento, en especial, los mandatos
constitucionales que regulan los Estados de Excepcion, la Ley estatutaria de los
Estados de Excepcion y los decretos expedidos por el Gobierno Nacional que
declararon y desarrollaron el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica
en todo el territorio nacional.

Dicho estudio, tal como se precis6é previamente debe ser integral, analizando por
ello, los aspectos de i) la competencia de la autoridad que expidié del acto
administrativo; ii) la sujecion a las formas; iii) la conexidad del acto con los motivos
que dieron origen a la declaratoria del estado de excepcion; vy, iv) el caracter
transitorio y la proporcionalidad de las medidas adoptadas.

Sin embargo, también es importante reiterar que este estudio es integral pero no
absoluto, pues si bien, se trata de un control automatico e integral, debemos
entender que no tiene el alcance de estudiar la legalidad del acto examinado frente
a todo el ordenamiento juridico, este estudio debe circunscribiese a la confrontacion
de la normatividad en el ambito del estado de excepcion y los decretos que los
desarrollan, por ello, la sentencia que decide el control inmediato de legalidad hace
transito a cosa juzgada relativa (articulo 189 de la Ley 1437 de 2011).

5.1. Competencia de la autoridad que expidié del acto administrativo.

De este aspecto en particular, se observa que el Decreto No. 057 de 2020, fue
suscrito por el Alcalde Municipal de Honda, el Dr. Richar Fabian Cardozo Cardenas,
en ejercicio de su condicion de jefe de la administracion local y representante legal
de esa entidad territorial, tal como dispone el articulo 84 de la Ley 136 de 1994, asi
como la atribucion constitucional contenida en el numeral 3 del articulo 315, sobre
la funcion de dirigir la accion administrativa del municipio y asegurar el cumplimiento
de las funciones y la prestacion de los servicios a su cargo.

Sin embargo, como se precisé previamente al momento de analizar la procedibilidad
del control inmediato de legalidad, el Alcalde Municipal no tiene dentro de sus
atribuciones o funciones la capacidad para modificar el presupuesto de rentas y
gastos del Municipio en su vigencia fiscal afio 2020, tal como se puede apreciar de
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la lectura de los articulos 313 y 345 de la Constitucion Politica establecen:

"ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:

(...) 5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el
presupuesto de rentas y gastos.

(.

ART. 345.- En tiempos de paz no se podra percibir contribucién o impuesto que no
figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogacion con cargo al tesoro que no se
halle incluida en el de gastos.

Tampoco podré hacerse ningln gasto publico que no haya sido decretado por
el Congreso, por las asambleas departamentales, o por los concejos distritales
0 municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo
presupuesto " (Resaltado fuera de texto).

Las normas transcritas consagran el principio de legalidad del gasto, que establece
que, en efecto, no se podra realizar inversion o gasto alguno que no se encuentre
contemplado en el presupuesto de inversiones y gastos que no haya sido decretado
por el Congreso, las asambleas departamentales o por los concejos municipales.

Por su parte, el inciso 1° del articulo 109 del Decreto 111 de 1996, por el cual se
compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995, sefiala que, en
lo pertinente, los municipios deben guiarse por las disposiciones del Estatuto Organico
del Presupuesto:

"ARTICULO 109. Las entidades territoriales al expedir las normas orgéanicas de
presupuesto deberan seguir las disposiciones de la Ley Orgéanica del
Presupuesto, adaptédndolas a la organizacién, normas constitucionales vy
condiciones de cada entidad territorial. Mientras se expiden estas normas, se
aplicara la Ley Organica del Presupuesto en lo que fuere pertinente.

Si el alcalde objeta por ilegal o inconstitucional el proyecto de presupuesto aprobado
por el concejo, debera enviarlo al tribunal administrativo dentro de los cinco dias
siguientes al recibo, para su sancion. El tribunal administrativo debera pronunciarse
durante los veinte dias habiles siguientes. Mientras el tribunal decide regira el
proyecto de presupuesto presentado oportunamente por el alcalde, bajo su directa
responsabilidad".

De ese manera, tratandose de las modificaciones presupuestales, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico sefiala que las mismas "(..) buscan adecuar el
presupuesto a nuevas condiciones econémicas, sociales, que se puedan presentar
durante la ejecucioén de los gastos de funcionamiento y servicio de la deuda publica o
de los proyectos de inversion, y que, por diferentes motivos, no fueron previstas
durante la etapa de programacion presupuestal™!; conforme a ello, y teniendo en
cuenta lo dispuesto por el articulo 109 del Decreto 111 de 1996, el réegimen de
modificaciones al presupuesto de los municipios debe adecuarse a lo dispuesto por
los articulos 76 a 88 del Estatuto Organico del Presupuesto.

Entonces, las modificaciones que, eventualmente, pueden llegar a concretarse en las
entidades territoriales en razon de factores como el cambio de comportamiento de la
economia no previsto; situaciones coyunturales, fortuitas e imprevistas de inaplazable
atencion, aplazamiento de programas y proyectos, factores de tipo politico, social o
ambiental -entre otros-, pueden ser de cuatro clases: Adiciones, traslados (créditos y
contracréditos), reducciones y aplazamientos. En ese marco, la regla general sefala
gue "el presupuesto es preparado por el Ejecutivo (...) la discusion y aprobacién en
cambio, le corresponde al Congreso o las Corporaciones como representantes

11 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. "Aspectos Generales del Proceso Presupuestal Colombiano”, 20 Edicién, 2011,
péag. 120.
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directos de los ciudadanos. Estos, con la anuencia del ejecutivo, pueden realizar
aportes o modificaciones a las propuestas del Gobierno™?2.

En ese orden de ideas, las modificaciones del presupuesto general de rentas y gastos
que se requieran deben ser autorizadas por la Corporacion Publica de eleccion
popular que corresponda, en este caso, el Concejo Municipal, por lo que es claro que
“(...) la orden constitucional consiste en que una vez aprobado el presupuesto, el
ejecutivo no podra hacer ninguna modificacion que no haya sido autorizada por el
Concejo Municipalt3”.

Entonces, la Sala puede concluir que, en este evento, la competencia constitucional
y legal radica en cabeza del Concejo Municipal y no del Alcalde, para modificar el
presupuesto de rentas y gastos del Municipio, lo que permite inferir que
efectivamente el decreto analizado desarrollé lo contemplado en el Decreto No. 461
de 2020.

De ahi que, la pregunta que debe elevar la Sala, es si efectivamente, las decisiones
implementadas en el Decreto No. 057 de 2020, constituyen aquella competencia
extraordinaria adoptada en el Decreto Legislativo No. 461 del 22 de marzo de 2020;
en ese sentido, se observa que esta disposicion excepcional determing:

“Articulo 1. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia de rentas de
destinacion especifica. Faculltese a los gobernadores y alcaldes para que
reorienten las rentas de destinacion especifica de sus entidades territoriales
con el fin de llevar a cabo las acciones necesarias para hacer frente a las causas
que motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica, en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020.

En este sentido, para la reorientacion de recursos en el marco de la emergencia
sanitaria, no sera necesaria la autorizacién de las asambleas departamentales o
consejos municipales.

Facultese igualmente a los gobernadores y alcaldes para realizar las
adiciones, modificaciones, traslados y demas operaciones presupuestales a
gue haya lugar, en desarrollo de lo dispuesto en el presente articulo.

Paragrafo 1. Estos recursos solo pueden reorientarse para atender los gastos en
materias de su competencia, que sean necesarios para hacer frente a las causas
gue motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia Econdémica, Social y
Ecoldgica, en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020.

Paragrafo 2. Las facultades que se establecen en el presente articulo en ningin
caso podran extenderse a las rentas cuya destinacidn especifica ha sido
establecida por la Constitucidon Politica.

Articulo 2. Facultad de los gobernadores y alcaldes en materia de tarifas de
impuestos territoriales. Facultese a los gobernadores y alcaldes para que
puedan reducir las tarifas de los impuestos de sus entidades territoriales.

Articulo 3. Temporalidad de las facultades. Las facultades otorgadas a los
gobernadores y alcaldes en el presente Decreto solo podran ejercerse durante el
término que dure la emergencia sanitaria.”

En ese orden, se extrae de la disposicion anterior que se otorgdé dos facultades
extraordinarias: por un lado, la reorientacion de las rentas con destinacion
especifica o recursos recaudados a través de los impuestos territoriales, es decir, se
autorizd para realizar adiciones, modificaciones, traslados y demas operaciones
presupuestales a que haya lugar; y, por el otro, autoriz6 a los gobernadores y
alcaldes a la reduccion de las tarifas de los impuestos.

12 VELASCO ULLOA, ORLANDO. "Gestion financiera y presupuestal municipal - Teoria presupuestal, recursos y
competencias". Bogota, Grupo Editorial Ibafiez, 2016. P4g. 510.

3 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — SECCION PRIMERA. Consejero ponente:

GUILLERMO VARGAS AYALA. Bogota, D.C., tres (3) de diciembre de dos mil quince (2015). Radicacién nimero: 25000-23-

24-000-2010-00153-01. Actor: VEEDURIA CIUDADANA DE SUESCA. Demandado: MUNICIPIO DE SUESCA
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Teniendo de presente estas facultades extraordinarias, al observar el Decreto No.
057 de 2020, en el cual se crearon unos rubros y se incorporé unos dineros al
presupuesto de rentas y gastos del municipio, sin duda alguna la facultad
extraordinaria aplicada por el Alcalde Municipal en este caso, constituye la
posibilidad para reorientar las rentas a través de una adicion al presupuesto de la
vigencia fiscal del afio 2020, es decir, la facultad contenida en el articulo 1° del
Decreto 461 de 2020, facultad que recientemente la Corte Constitucional analizo en
revision de constitucional en la sentencia C-169/2020'* y determin6 su exequibilidad
condicionada bajo los siguientes términos:

“La facultad concedida en el articulo 1° del decreto objeto de control habilita a
gobernadores y alcaldes para que modifiquen, si lo consideran pertinente, los
presupuestos de la actual vigencia fiscal de sus respectivas entidades territoriales,
con el Unico objeto de reorientar rentas de destinacion especifica -con
excepcién de las establecidas por la Constitucidn-, pero no para modificar las
leyes, ordenanzas ni acuerdos mediante los cuales se determiné el destino actual
de tales rentas, sin que requieran para ello autorizacion previa de asambleas y
concejos, con la Unica finalidad atender los gastos necesarios para hacer frente a
las causas que motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia.

En ese contexto, la habilitacion conferida a gobernadores y alcaldes no se refiere
a la expedicion del presupuesto sino tan sélo a su modificacion, la cual,
evidentemente, sélo _cabe respecto del presupuesto anual de la actual
vigencia fiscal (2020).

La modificacién del presupuesto de las entidades territoriales, por otra parte, no
se encuentra regulada en la Constitucion. El articulo 352 de la Constitucion
dispone sobre el particular que la Ley Organica del Presupuesto regulara lo
correspondiente a la programacién, aprobacion, modificacién y ejecucién de los
presupuestos de la Nacion y de las entidades territoriales, en cuyo desarrollo y en
concordancia con los articulos 300-5 y 313-5, el articulo 109 del Decreto 111 de
1996 estableci6é que las entidades territoriales al expedir las normas organicas de
presupuesto deberan seguir las disposiciones de la Ley Organica del Presupuesto,
adaptandolas a la organizacion, normas constitucionales y condiciones de cada
entidad territorial. Mientras se expiden estas normas, se aplicara la Ley Organica
del Presupuesto en lo que fuere pertinente.

Conviene precisar, en relacion con la posibilidad de modificar el presupuesto de
rentas y gastos, que, si bien el inciso segundo del articulo 345 de la Constitucién
establece gue no podra hacerse ningln gasto publico gue no haya sido decretado
por el Congreso, por las asambleas departamentales, o por los concejos distritales
0 municipales, se trata de una regla constitucional exigible en tiempos de paz,
como expresamente lo sefala el encabezado del inciso primero de la misma
disposicion.

El articulo 84 de la Ley Orgéanica del Presupuesto dispuso que cuando se declaren
estados de excepcién, toda modificacion al Presupuesto General de la Nacién
debera ser informada al Congreso de la Republica, dentro de los ocho dias
siguientes a su realizacion. En caso de que no se encuentre reunido el Congreso,
debera informarse dentro de los ocho dias de iniciacion del siguiente periodo de
sesiones.

Asi mismo, la LEEE previé expresamente como facultad del Gobierno Nacional
durante el Estado de Conmocién Interior (Articulo 38), modificar el presupuesto,
de lo cual debera rendir cuenta al Congreso en un plazo de cinco dias para que
éste pueda derogar o modificar disposiciones segun su competencia (literal Il). El
paragrafo 20. de dicha disposicion, establecié que esta facultad, entre otras, sélo
puede ser atribuida al Presidente, a los Ministros, a los Gobernadores o a los
Alcaldes.

14 Corte Constitucional, Sentencia C-169/20 calendada el 10 de junio de 2020, expediente No. RE-241, M.P Antonio José
Lizarazo Ocampo. Boletin No. 24 de junio 10 y 11 de 2020.



Referencia No.: CA-00131

Medio de control: Control inmediato de legalidad

Autoridad que remite:  Alcalde Municipal de Honda

Acto administrativo: Decreto No. 057 de 31 de marzo de 2020
Péagina 15 de 20

Finalmente ha de tenerse en cuenta que los principios y disposiciones
establecidos en el titulo XII de la Constitucion, entre ellos los relacionados con el
presupuesto, como el articulo 345 al que se hizo referencia, “se aplicaran, en lo
que fuere pertinente, a las entidades territoriales, para la elaboracion, aprobacion
y ejecucion de su presupuesto”, como lo dispone el articulo 353 de la Constitucion.

No queda duda, entonces, que, durante los estados de excepcién, el Presidente,
en desarrollo del Estado de Emergencia, puede facultar de manera especifica a
gobernadores y alcaldes para modificar el presupuesto de rentas y gastos de sus
respectivas entidades territoriales, como ocurrid en este caso para atender la
emergencia derivada de la pandemia, sin que se requiera para ello la aprobacion
previa de asambleas y concejos. Se trata de medidas excepcionales que se
justifican a partir de los principios de la funcibn administrativa de eficacia y
celeridad (art. 209 C.P.), para contribuir a los fines esenciales del Estado (art. 2
C.P.).

Por lo anterior, declaré la constitucionalidad condicionada de la facultad de
reorientacion de rentas de destinacion especifica bajo el entendido de gue
s6lo puede realizarse mediante la modificacion del presupuesto de la actual
vigencia fiscal, sin _que ello permita modificar las leyes, ordenanzas ni
acuerdos de creacion o modificaciéon de tales rentas.”

En ese entendido, el Alcalde Municipal le fue otorgada competencia a través de la
facultad extraordinaria para modificar el presupuesto de rentas y gastos del
Municipio, tal como lo efectud, sin embargo, preciso la Corte Constitucional que dicha
facultad i) solo podia realizar para la vigencia fiscal del afio 2020 y 2) no podria
extenderse a las rentas cuya destinacion especifica ha sido establecida por la
Constitucion Politica, es decir, las rentas consagradas en el articulo 359 superior, las
cuales segun sentencia C-009 de 2002 deben entenderse como:

‘ARTICULO 359. No habra rentas nacionales de destinacion especifica. Se
exceptuan:

1. Las participaciones previstas en la Constitucion en favor de los departamentos,
distritos y municipios.

2. Las destinadas para inversién social.

3. Las que, con base en leyes anteriores, la Nacion asigna a entidades de
prevision social y a las antiguas intendencias y comisarias.

En aplicacion del anterior precepto constitucional, la jurisprudencia de esta
Corporacion le ha sefialado una serie de caracteristicas, de las cuales importa
resaltar las siguientes:

a. La prohibicién consagrada en el articulo 359 de la Carta Politica recae sobre
rentas tributarias del orden nacional y no territorial, es decir sobre impuestos
nacionales.

b. Las rentas de destinacion especifica proceden Unicamente con caracter
excepcional y siempre que se den los presupuestos taxativamente sefialados en
el articulo 359 de la Constitucion.

c. La consagraciéon de rentas de destinacion especifica no puede darse
simplemente por el objeto del ente beneficiario.

d. La prohibicidon de las rentas nacionales de destinacion especifica se justifica
como un instrumento de significacion politica y de cumplimiento del plan de
desarrollo.

e. La prohibicion constitucional de las rentas de destinacion especifica tiene como
finalidad consolidar las funciones del presupuesto como instrumento democrético
de politica fiscal, de promocion del desarrollo econémico y de asignacion eficiente
y justa de los recursos.”

Teniendo de presente esa limitacion a la facultad extraordinaria, se observa del
Decreto No. 057 de 2020 que la modificacion realizada al presupuesto de rentas y
gastos, deviene de los ingresos obtenidos por la venta de las acciones del Terminal
de Transporte de Honda, incorporando estos recursos al Balance por el valor de
$1.000.000.000, lo que significa que los recursos adicionados al presupuesto del afio
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2020 no tiene la condicibn de rentas de destinacion especifica de orden
constitucional, todo lo contrario, estos recursos son de orden territorial, haciéndose
viable efectivamente que se incorporen al presupuesto de la vigencia fiscal del afio
2020, modificandose el mismo cumpliéndose con las dos exigencias establecidas en
la facultad extraordinaria determinada en el Decreto No. 461 de 2020.

Sumado a ello, podemos observar que claramente la incorporacién de ese
presupuesto adicional fue determinado exclusivamente para la “Atencion de
necesidades derivadas de la pandemia del nuevo coronavirus COVID-19/RPDE”,
cumpliéndose con el fin primordial de llevar a cabo las acciones necesarias para
hacer frente a las causas que motivaron la declaratoria del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica, en el marco de lo dispuesto en el Decreto 417 de
2020, tal como puede apreciarse en el articulo 4° del Decreto No. 057 de 2020:

“(...) ARTICULO CUARTO: INCORPORAR al presupuesto Municipal de gastos de
la vigencia 2020 la suma de MIL MILLONES DE PESOS ($1.000.000.000) M/CTE

cODIGO
PRESUPU VALOR
ESTAL DETALLE TOTAL
2 GASTOS TOTALES
1.000.000.000
202 GASTOS DE INVERSION
1.000.000.000
INVERSION CON RECURSOS
20202 DESTINACION ESPECIFICA 1.000.000.000
2020218 INVERSION VENTA DE
ACCIONES 1.000.000.000
Atencién de Necesidades derivadas
dela
Pandemia del nuevo coronavirus
COVID-19
202021801 /RPDE 1.000.000.000

...y

En ese orden, el acto examinado fue expedido por la autoridad que en virtud de sus
facultades extraordinarias tenia la competencia para adicionar el presupuesto de
rentas y gastos del Municipio, cumpliendo con las exigencias que determiné el
Presidente de la Republica en el Decreto Legislativo No. 461 de 2020, es decir, los
recursos adicionados no constituyen renta de destinacion especifica constitucional,
fue incorporado efectivamente al presupuesto del afio 2020, y, la destinacion de
estos recursos es para atender la crisis sanitaria ocasionada por la pandemia del
coronavirus COVID-19, por ello, se concluye que el alcalde municipal tenia la
competencia para proferir las medidas contenidas en el acto examinado.

5.2. Sujecion alas formas.

En cuanto a los requisitos formales, puede apreciarse que el decreto cuenta con los
elementos esenciales de identificacion, como el encabezado en el cual se determind
la denominacion del acto utilizado “DECRETQ”, el numero, la fecha de expedicion, el
epigrafe que constituye el titulo del decreto donde se indicé brevemente una idea del
contenido o del tema tratado, la competencia de quien profirié el acto, indicandose
también la atribucién tanto constitucional como la facultad legal que le otorgd dicha
competencia.

De otra parte, contempla una parte considerativa 0 motiva conteniendo una breve
explicacion de los antecedentes y necesidades que justificaron la expedicion del acto,
y finalmente, una parte considerativa en la cual se expresaron las disposiciones que
tiene relacion directa con el objeto expuesto y sus efectos.
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Por ello, encuentra la Sala que el aludido decreto cumplié con los elementos de forma
para este tipo de actos administrativos.

5.3. Laconexidad del acto con los motivos que dieron origen ala declaratoria
del estado de excepcion.

En relacion con este punto, al analizar la motivacion del Decreto No. 057 de 2020, es
incuestionable que las medidas adoptadas guardan una relacion con las causas que
motivaron la declaratoria del estado de excepcion y las normas que lo desarrollan,
principalmente, porque las medidas tiene como sustento la emergencia en salud
publica generada por la enfermedad coronavirus COVID-19, haciéndose
indispensable adoptar medidas de orden presupuestal para conjurar la crisis sanitaria
e impedir, la propagacion y sus efectos, buscando garantizar asi la salud y el bienestar
de todas las personas del territorio del Municipio de Honda, especificamente
considero:

“Que el Gobierno Municipal mediante el Decreto 042 del 17 de marzo de 2020
decreto la alerta amarilla en el Municipio de Honda por la presencia del VIRUS
COVID -19 en el Territorio Nacional y asi mismo adopto medidas sanitarias y
acciones transitorias que habian sido desarrolladas en la Resolucion 380 y 385 del
12 de marzo del 2020 proferida por el Ministerio de Salud y la Proteccién Social.

Que mediante el Decreto 056 del 31 de marzo, se declar6 la calamidad publica en el
Municipio de Honda, y consecuencialmente con el plan de accién especifico que se
ha venido desarrollando en el municipio para afrontar la pandemia del COVID-19, se
requiere incorporacion recursos para hacer frente a las causas que motivaron la esta
declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, en el marco
de lo dispuesto en el Decreto 417 de 2020.

Que actualmente el Municipio de Honda cuenta con recursos provenientes de la
venta de las acciones del Terminal de transporte de Honda, los cuales ain no han
sido incorporados como recursos de Balance, por lo que se hace necesario realizar
la incorporacion de estos recursos provenientes de la venta de acciones, para poder
atender los planteamientos dados en el plan de accién para afrontar el COVID — 19,
tanto en funcién de la salubridad, como de la atencién a la poblacion mas vulnerable
econémicamente..”

De acuerdo a ello, de manera clara y precisa se establecié en el acto examinado que
la medida tenia como finalidad incorporar los recursos provenientes de la venta de
acciones del Terminal de Transporte de Honda, para poder atender los planteamientos
dados en el plan de accion para afrontar el COVID-19, tanto en la funcion de salubridad
como para atender a la poblacion mas vulnerable econémicamente.

Entonces es evidente, que la adicion del presupuesto de rentas y gastos del Municipio
vigencia fiscal 2020 determinada en el Decreto No. 057 de 2020, se encuentra
ajustadas a la finalidad de las medidas adoptadas en el Decreto Legislativo No 461 de
2020, tal como se puede apreciar de las consideraciones del decreto legislativo antes
anunciado:

“Que los efectos economicos negativos generados por el nuevo coronavirus COVID-
19 requieren de la atencion y concurso de las entidades territoriales a través de la
adopcion de medidas extraordinarias que contribuyan a financiar las acciones para
enfrentar las consecuencias adversas econdmicas y sociales generadas por esta
pandemia, asi como a mitigar sus efectos.

Que los efectos que se derivan de las circunstancias que motivaron la declaratoria
del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecologica afectan el derecho al
minimo vital de los hogares mas vulnerables, por lo que se requieren adoptar
medidas excepcionales con el fin de brindar apoyos econémicos a la poblacién méas
desprotegida.

Que se han identificado limitaciones presupuestales en el orden territorial que
impiden la asignacion eficiente y urgente de los recursos que demandan las actuales
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circunstancias sefialas en el Decreto 417 de 2020, por lo que se hace necesario una
modificacion normativa de orden temporal mediante las medidas a que hace
referencia el presente Decreto.

Que algunas leyes, ordenanzas y acuerdos han dispuesto destinaciones
especificas de recursos de las entidades territoriales, que requieren ser modificadas
para hacer frente a las necesidades urgentes, inmediatas e imprevisibles que se
derivan de la emergencia sanitaria.

Que, dada la demanda de recursos para atender las crecientes necesidades
generadas con la emergencia sanitaria, resulta necesario autorizar temporalmente a
las entidades territoriales para que, en el marco de su autonomia, puedan reorientar
el destino de las rentas que por ley, ordenanza o acuerdo tienen destinacion
especifica, de forma tal que puedan disponer eficientemente de estos recursos, con
el objetivo de atender la emergencia.

Que la normativa presupuestal ha dispuesto una serie de requisitos para ejecutar los
recursos por parte de las entidades territoriales, entre otros, sefialando que los
gobernadores y alcaldes deben acudir a las asambleas departamentales y a los
concejos distritales o0 municipales.

Que ante la inmediatez con la que se requieren los recursos y la necesidad urgente
de su ejecucion, la flexibilizacién de estos requisitos en materia presupuestal es una
herramienta indispensable y proporcional para contribuir con la adopcién de las
medidas para conjurar la crisis o impedir la extension de los efectos de la emergencia
sanitaria.”

En esa medida, la Sala Plena encuentra que las medidas adoptadas en el Decreto No.
057 de 2020, efectivamente tiene conexidad con las causas que motivaron el estado
de excepcion expuestas en el Decreto No. 417 de 2020, y guarda relacion directa con
lo contemplado en el Decreto Legislativo No. 461 de 2020.

5.4. Caracter transitorio y proporcionalidad de las medidas adoptadas.

Segun lo expuesto por la Sala sobre la conexidad de las medidas con las causas
gue originaron el estado de excepcion, es evidente que se encuentra satisfecho el
elemento de la transitoriedad de las medidas abordas en el Decreto No. 057 de
2020, tal como puede apreciarse tanto en sus consideraciones como en el articulo
5° del aludido decreto, al dejar claramente definido que Unicamente esta faculta
estaria vigente durante los término que dure la emergencia sanitaria tal como lo
exige el Decreto No. 461 de 2020, y asi se establecio:

“ARTICULO QUINTO: El presente Decreto rige a partir de su publicacién y se
ejercera durante el término que dure la emergencia”

Ahora bien, las medidas expedidas durante los estados de excepcién deberan
guardar proporcionalidad con la gravedad de los hechos que buscan conjurar, tal
como lo exige el articulo 13 de la Ley 137 de 1994, por ello, las limitaciones del
ejercicio de los derechos y libertades soélo seran admisibles en el grado
estrictamente necesario, para buscar el retorno a la normalidad; situacion que
efectivamente se evidencia del Decreto No. 057 de 2020, comoquiera que adopto
medidas para disponer en forma eficiente y eficaz de recursos para atender la crisis
sanitaria, especialmente en las necesidades de salubridad y apoyo a la poblacion
mas vulnerable que ha sido la mas afectada con las medidas disefiadas por el
Gobierno Nacional para la contencion y prevencion de la emergencia sanitaria
causada por el coronavirus COVID-19, especificamente, la medida de
distanciamiento social y aislamiento.

Por tanto, puede la Sala avalar que tal medida, resulte id6nea, necesaria y
proporcional con los hechos que dieron origen al estado de excepcidon, maxime
porque el mismo decreto legislativo hace el llamado para que se tomen las medidas
convenientes y acertadas para reorientar los recursos con destinacion especifica,
pudiendo adoptar medidas de esa naturaleza.
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De ahi que, las medidas adoptadas se consideran proporcionales y utiles ante la
magnitud de la causa que le dio originen al estado de excepcion, y especialmente,
tienen relevancia constitucional al pretender proteger la salud de todo la poblacion
del Municipio y el bienestar de las personas mas vulnerables, asi como garantizar
la aplicacion del plan de accion determinado para contrarrestar los efectos del
coronavirus COVID-19, por lo que se concluye que existe una especial correlacion
con los fines y medios determinados en el estado de excepcion para conjurar la
crisis sanitaria, asi como la idoneidad, necesidad y proporcionalidad de la medidas
adoptadas en el acto examinado.

6. OTRAS CONSIDERACIONES PROCESALES

Advierte la Sala Plena de esta Corporacion que, dada la situacion actual de
emergencia sanitaria que conllevo el cierre temporal de las instalaciones de la Rama
Judicial, las actuaciones en el presente proceso se realizaron a través de medios
electronicos, en cumplimiento del articulo 186 de la Ley 1437 de 2011%°.

Asi mismo, la presente providencia fue estudiada y aprobada mediante la utilizacion
de medios electronicos, conforme a las directrices del Gobierno Nacional establecidas
en el Decreto 457 del 22 de marzo de 2020 — distancia social y aislamiento -, mediante
el cual se imparten instrucciones en virtud de la emergencia sanitaria generada por la
pandemia del Coronavirus COVID — 19 y el mantenimiento del orden publico, y el
Acuerdo PCSJA20-11532 del 11 de abril de 2020 — uso de medios tecnoldgicos - ,
proferido por el Consejo Superior de la Judicatura, mediante el cual se tomaron
medidas por motivos de salubridad publica.

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL TOLIMA,
administrando Justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la
Ley,

RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR que el Decreto No. 057 de 31 de marzo de 2020, expedido
por el Alcalde Municipal de Honda (Tolima), se encuentra ajustado a derecho.

SEGUNDO: La presente decision HACE TRANSITO A COSA JUZGADA RELATIVA
frente a los puntos analizados, por lo que el acto administrativo aqui estudiado bien
puede ser objeto de debate posterior de legalidad a través de los medios del control
ordinarios, conforme lo establece la Ley 1437 de 2011 y las demas disposiciones
concordantes.

TERCERO: Por secretaria se debera COMUNICAR la presente decision a las partes,
asi como debera publicarse en el portal web de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo.

CUARTO: Una vez ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente, previas
constancias de rigor y anotaciones en el Sistema Informatico Justicia Siglo XXI.

La presente providencia fue estudiada y aprobada mediante la utilizacion de medios
electronicos y se notifica a las partes a través de este medio.

15 Articulo 186 CPACA: Todas las actuaciones judiciales susceptibles de surtirse en forma escrita se podran realizar a través
de medios electrénicos, siempre y cuando en su envio y recepcion se garantice su autenticidad, integridad, conservacion y
posterior consulta, de conformidad con la ley. La autoridad judicial debera contar con mecanismos que permitan acusar recibo
de la informacién recibida, a través de este medio. (...)"
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NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados?®,

Qiscutido y aprobado via correo electronico Discutido y aprobado via correo electrénico
ANGEL IGNACIO ALVAREZ SILVA BELISARIO BELTRAN BASTIDAS
Discutido y aprobado via correo electrénico Discutido y aprobado via correo electrénico

CARLOS ARTURO MENDIETA RODRIGUEZ JOSE ANDRES ROJAS VILLA

Discutido y aprobado via correo electrénico Discutido y aprobado via correo electrénico

JOSE ALETH RUIZ CASTRO LUIS EDUARDO COLLAZOS OLAYA

16 Advierte la Sala de esta Corporacion que, dada la situacion actual de emergencia sanitaria generada por el COVID-19, la
presente providencia fue estudiada y aprobada mediante la utilizacion de medios electrénicos, en cumplimiento a las
directrices del Gobierno Nacional y del Consejo Superior de la Judicatura establecidas — distancia social y aislamiento, trabajo
en casa, uso de medios electronicos -, para evitar la propagacion de los efectos adversos de este virus.



